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SuSan Kuivalainen
Kestääkö suomalainen vähimmäisturva 
pohjoismaisen vertailun?
Vertaileva analyysi vähimmäisturvan tasosta ja 
sen köyhyyttä ehkäisevästä vaikutuksesta neljässä 
Pohjoismaassa 1990–2005
Vähimmäisturvan taso on ollut Suomessa vilk-
kaan keskustelun kohteena viime vuosina. Tut-
kimukset ovat osoittaneet tason heikentyneen 
(Honkanen 2006) ja vähimmäisturvaa saavien 
kotitalouksien köyhyysriskin kasvaneen (Rita-
kallio 2007; Kangas & Ritakallio 2008). Tämän 
myötä vaatimukset vähimmäisturvan uudistami-
sesta ovat voimistuneet. Muun muassa Sosiaa-
li- ja terveysturvan keskusliitto STKL on esittä-
nyt tarpeen perusturvan uudistamiseen (Särkelä 
& Eronen 2007). Syksyllä 2009 kerättiin adres-
sia, jossa vaadittiin hallitusta ja eduskuntaa ryh-
tymään välittömästi toimenpiteisiin työmarkki-
natuen, peruspäivärahan ja alimman sairauspäi-
värahan korottamiseen 120 eurolla kuukaudes-
sa (www.eiriita.fi). Hallituksen kesällä 2007 aset-
taman sosiaaliturvauudistuskomitean (SATA-ko-
mitean) tavoitteena oli pohtia toimenpiteitä, joil-
la turvattaisiin riittävä perusturva ja vähennet-
täisiin köyhyyttä. Komitean ehdotuksia (STM 
2009) on pidetty oikeansuuntaisina, mutta kos-
meettisina. Mitä tulee itse vähimmäisturvaan, 
niin etuuksien jälkeenjääneisyyttä ehdotettujen 
uudistusten ei katsota korjaavan. Huonointen on 
katsottu onnistuneen perusturvan korottamises-
sa. (Aaltonen 2010; Kangas 2010.)
Keskustelu vähimmäisturvan tasosta on ol-
lut pitkälti kansallisen tiedon valossa. Tutkimus-
tietoa siitä, miten turvan taso on muissa mais-
sa kehittynyt, on saatavilla vähän. Aiemmat ver-
tailevat tutkimukset ovat pääasiassa käsitelleet 
1990-luvun tilannetta, ja suuri osa niistä on tar-
kastellut yhden poikkileikkaushetken tilannet-
ta (ks. esim. Eardley & al. 1996; Nelson 2003; 
Kuivalainen 2004). Ajallista kehitystä tarkastel-
leissa tutkimuksissa on analysoitu ainoastaan tu-
en tasoa (Cantillon & al. 2004; Nelson 2008 & 
2009), sen sijaan tuen riittävyyttä köyhyyden es-
tämisessä tai sen köyhyyttä vähentävää vaikutusta 
ei ole erikseen tutkittu. Tieto vähimmäisturvas-
sa tapahtuneesta kehityksestä on hyvin rajallista.
Vertaileva tutkimus tarjoaa mahdollisuuden 
oman maan tilanteen tarkastelun kansainväli-
sessä, tässä artikkelissa pohjoismaisessa, konteks-
tissa. Artikkelin ensisijainen tavoite on verrata 
Suomea muihin Pohjoismaihin. Suomi on yhdes-
sä muiden Pohjoismaiden kanssa edustanut laa-
ja-alaista hyvinvointivaltiota. Mallin keskeinen 
ominaisuus on ollut sosiaaliturvaetuuksien koh-
tuullinen taso. Tämä on koskenut myös vähim-
mäisturvaetuuksia. Kansainväliset vertailevat tut-
kimukset ovat osoittaneet Pohjoismaiden sijoit-
tuvan korkealle, kun tarkastelun kohteena ovat 
olleet tuen taso tai järjestelmien köyhyyttä vä-
hentävät vaikutukset (esim. Eardley & al. 1996; 
Heikkilä & Keskitalo 2001; Nelson 2003; Kui-
valainen 2004).
Vähimmäisturva on oleellinen indikaattori ar-
vioitaessa sosiaalipolitiikan keskeistä toimintaa, 
köyhyyden vähentämistä. Sen katsotaan monin 
tavoin ilmentävän hyvinvointivaltion hyvyyttä. 
Thomas Marshall (1950) esittää, että vähimmäis-
turvan takaaminen määrittelee sosiaalisen kan-
salaisuuden luonteen. Myös John Rawls (1971) 
kiinnittää huomion vähimmäisturvan keskei-
seen asemaan. Oikeudenmukaisissa yhteiskun-
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nissa kansalaisten minimiturva on taattu. Viime-
aikaisempaa ajattelua edustaa Stephan Leibfried 
(1993, 139), joka argumentoi, että paras tapa ar-
vioida sosiaalisen kansalaisuuden toteutumista 
on tarkastella sitä, miten yhteiskunnissa turva-
taan kaikkein heikoimmassa taloudellisessa tilan-
teessa olevien toimeentulo.
Suomalaisen hyvinvointivaltion on nähty 
edustavan pohjoismaisen mallin riisuttua ja ke-
vennettyä versiota (Kangas 2009, 42). Suomi saa-
vutti hyvinvointivaltion pohjoismaisen tason vas-
ta 1980-luvulla. Samalla hyvinvointivaltion ra-
kentaminen on tapahtunut länsieurooppalaiseen 
keskitasoon verrattuna niukoin resurssein (Ant-
tonen & Sipilä 2000). Suomessa on otettu ns. 
”löysät” pois jo hyvinvointivaltion rakennusvai-
heessa (Kangas 2009, 42). Sosiaaliturvaan teh-
dyillä leikkauksilla saattaakin siksi olla Suomes-
sa suurempia vaikutuksia järjestelmän tuotok-
siin. Uusin OECD:n tutkimus osoittaa köyhyy-
den kasvaneen Suomessa selkeästi nopeammin 
kuin muissa Pohjoismaissa, ja tuloerojen kasvu 
on OECD-maiden kärkiluokkaa (OECD 2008, 
28). Vertailevassa tutkimuksessa on kuitenkin 
tärkeää huomioida, että maiden luokittuminen 
ryhmiin riippuu paljon käytetyistä mittareista ja 
valituista näkökulmista (Kangas 2009). Tietyil-
lä indikaattoreilla Suomi pärjää hyvin pohjois-
maisessa vertailussa, toisilla mittareilla huonos-
ti. Tässä artikkelissa tarkastellaan, miten Suomi 
sijoittuu suhteessa muihin Pohjoismaihin, kun 
kohteena ovat vähimmäisturvan taso ja riittävyys. 
Tarkasteluperiodi on 1990–2005, ja vertailtavat 
maat ovat Suomi, Ruotsi, Norja ja Tanska1.
Vähimmäisturva on käsitteenä monitulkintai-
nen, ja vertaileva asetelma monimutkaistaa edel-
leen sen määrittelyä. Eri maiden erilaiset järjes-
telmät vaikeuttavat vertailua. Pohjoismaat ovat 
kuitenkin siinä määrin sosiaalilainsäädännöil-
tään yhtenäinen ryhmä, että määrittelyvaikeuk-
sista huolimatta vertailu on mahdollista ja pe-
rusteltua. Kiinnostuksen kohteena artikkelissa 
on, miten suomalaisen vähimmäisturvan kehi-
tys suhteutuu muiden Pohjoismaiden perustur-
van trendeihin ja tasoon? Ovatko etuuksien tason 
lasku ja tuen saajien kasvanut köyhyys ominais-
ta myös muille Pohjoismaille, vai onko kyseessä 
ainoastaan suomalainen ilmiö? Artikkelissa käy-
tetään perinteisiä vertailevan tutkimuksen indi-
1.  Islannista ei ole saatavilla vertailukelpoista aineistoa. 
kaattoreita: tuen absoluuttista tasoa, tukea saavi-
en kotitalouksien köyhyysastetta ja vähimmäis-
turvan köyhyyttä vähentävää vaikutusta.  Aineis-
tona käytetään maittaisen vertailun mahdollis-
tavia kansainvälisiä tuloaineistoja, SaMip-aineis-
toa (Social Assistance and Minimum Income Pro-
tection Interim Dataset) ja LIS-aineistoa (Luxem-
bourg Income Study). 
Vähimmäisturvajärjestelmät Suomessa 
ja muissa Pohjoismaissa 
Pohjoismaiden sosiaaliturvajärjestelmät koostu-
vat ansiosidonnaisesta sosiaalivakuutuksesta, asu-
misperusteisista etuuksista ja tarveharkintaisista 
pienituloisille suunnatuista viimesijaisista etuuk-
sista (Palme 2007). Siinä missä ansiosidonnaisen 
vakuutuksen tavoitteena on aiemman tulotasoon 
suhteutetun kohtuullisen kulutustason säilyttä-
minen, niin asumisperusteisten etuuksien tavoit-
teena on perusturvan turvaaminen. Viimesijai-
set etuudet ovat puolestaan turvanneet kohtuul-
lisen vähimmäistoimeentulon. Hyvinvointivalti-
on laajentuessa Pohjoismaissa ensisijaisen sosiaa-
liturvan, korkeatasoisen ansiosidonnaisen sosiaa-
livakuutuksen ja laajan asumiseen perustuvan pe-
rusturvan, yhdessä korkean työllisyyden kanssa 
ajateltiin poistavan yksilöiden tarpeen viimesijai-
siin etuuksiin. Vaikka vähimmäisetuuksien rooli 
toimeentulon turvaajana vähentyi muiden järjes-
telmien kehittyessä, säilyivät ne Pohjoismaissakin 
osana sosiaaliturvaa. 
Hyvinvointivaltion laajentumisen myötä vähä-
osaisille ryhmille suunnattujen etuuksien luon-
ne muuttui. Viimesijaisten etuuksien historial-
liset juuret ovat traditionaalisissa köyhäinhoito-
järjestelmissä, joita luonnehtivat laaja harkinnan-
varaisuus sekä tiukka kuri ja kontrolli (Lødemel 
1997). Hyvinvointivaltion kehittyessä oikeus vii-
mesijaiseen vähimmäisturvaan tuli lakiin perus-
tuvaksi subjektiiviseksi oikeudeksi, jossa julki-
sen vallan velvollisuudeksi tuli myöntää kaikille 
lain ehdot täyttäville henkilöille yhtäläinen turva. 
Vaikka Pohjoismaat erottuvatkin kansainvälisis-
sä tutkimuksissa omana ryhmänään laaja-alaisi-
na hyvinvointivaltioina, maissa säädettiin verrat-
tain myöhään lakiin perustuva kansallisesti yhte-
näinen oikeus vähimmäistuloon (Eardley & al. 
1996).  Suomessa subjektiivinen oikeus viimesi-
jaiseen turvaan tuli voimaan vuoden 1984 sosiaa-
lihuoltolaissa. Oikeutta toimeentuloturvaan voi-
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daan pitää kansainvälisesti vahvana, koska oike-
us toimeentuloturvaan on kirjattu perustuslain 
19 §:ään: ”Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan 
ihmisarvoisen elämän edellyttämää turvaa, on oi-
keus välttämättömään toimeentuloon ja huolenpi-
toon”. Ensimmäinen momentti on tulkittu vii-
mesijaisen turvan eli toimeentulotuen takaajaksi. 
Pykälän toisen momentin: Lailla taataan jokaisel-
le oikeus perustoimeentulon turvaan työttömyyden, 
sairauden, työkyvyttömyyden ja vanhuuden aikana 
sekä lapsen syntymän ja huoltajana menetyksen pe-
rusteella, tulkitaan puolestaan perustoimeentulon 
turvan määrittelijäksi.
Suomalaisessa sosiaalipoliittisessa sanastossa 
vähimmäisturva on uusi termi. Sen käyttö yleis-
tyi 1990-luvulla, jolloin sitä alettiin käyttää rin-
nakkain ja osittain korvaamaankin perusturvan 
käsitettä (Kajanoja 2005).  Perusturvaan on luet-
tu usein kuuluvaksi perustuslain 19. pykälän pe-
rusteella työttömän perusturva (työmarkkinatuki 
ja työttömän peruspäiväraha), sairauspäivärahan 
äitiys-, isyys- ja vanhempainrahan vähimmäispäi-
väraha, kansaneläke ja kotihoidon tuen täyttä li-
säosaa saavat (ks. esim. Moisio 2009). Perusturva 
on ollut asumiseen perustuva etuus, joka on kes-
keisesti luonnehtinut pohjoismaista hyvinvointi-
valtiomallia.  Perusturvan taso on viimeisten vii-
dentoista vuoden aikana voimakkaasti laskenut 
Suomessa: perusturvaa saavien tulot ovat jääneet 
selkeästi jälkeen muun väestön tuloista, ja yhä 
useampi perusturvaa saava on joutunut turvautu-
maan viimesijaiseen turvaan. Näiden tekijöiden 
vuoksi perusturvan ja viimesijaisen turvan väli-
nen ero on hämärtänyt ja käsite vähimmäisturva 
on yleistynyt (Kajanoja 2005, 24−25).
Käsitteen käytön häilyvyys ilmenee keskeisten 
sosiaaliturvatoimijoidenkin keskuudessa.  Sosiaa-
li- ja terveysministeriö kuvaa Internet-sivuillaan 
toimeentuloturvajärjestelmän koostuvan kolmes-
ta osasta: 1) ansiosidonnaisista, työskentelyyn pe-
rustuvista etuuksista; 2) vähimmäisturvasta, asu-
miseen perustuvista etuuksista ja 3) täydentävis-
tä tuista ja avustuksista (www.stm.fi). Ministe-
riö käyttää perusturvan sijasta käsitettä vähim-
mäisturva. Kansaneläkelaitos, joka on toimeen-
tuloturvan toisen lohkon keskeisin toimeenpa-
nija, käyttää Internet-sivuillaan puolestaan kä-
sitettä perusturva, kun se luonnehtii tehtäväk-
seen hoitaa Suomessa asuvien perusturvaa eri elä-
mäntilanteissa (www.kela.fi). Yleisenä linjaukse-
na voitaneen pitää, että vähimmäisturvan etuu-
det muodostavat työmarkkinoiden ulkopuolel-
la olevien ja ansiosidonnaisten etuuksien piiriin 
kuulumattomien pääasiallisen toimeentulotur-
van (Moisio 2009).
Viimesijaisten etuuksien kautta yhteiskunnat 
pyrkivät turvaamaan vähimmäisturvan. Järjestel-
mistä voidaan käyttää myös nimitystä sosiaali-
avustus2 (social assistance).  Yhä useammin näitä 
etuuksia kutsutaan myös minimiturvan takaavik-
si etuuksiksi (minumum income protection tai gua-
ranteed minimum income benefits).
Kuten edellä on todettu, sosiaaliavun tai mi-
nimiturvan takaavien etuuksien määrittely ei ole 
yksiselitteistä. Tony Eardley ja kumppanit (1996, 
26–31) määrittelevät vertailevassa tutkimukses-
saan sosiaaliavustuksen tarveharkintaan perustu-
vina etuuksina, jotka turvaavat sen tarpeessa ole-
ville perheille vähimmäistulon. Eardley ja kump-
panit (1996, 28–31) jakavat etuudet yleisiin ja 
kategorisiin tulonsiirtoihin. Yleisillä etuuksilla 
tarkoitetaan tulonsiirtoja, joilla turvataan viime-
sijainen vähimmäistulo niille yhteiskunnan jäse-
nille, joiden tulot jäävät alle asetetun minimita-
son. Suomessa tällaista etuutta edustaa yleinen 
toimeentulotuki. Tuki on laissa määritelty viime-
sijainen toimeentuloturvan muoto, jota myönne-
tään yleensä kuukaudeksi kerrallaan hakijan sen 
hetkisten tulojen perusteella.3 Norjassa vastaa-
va järjestelmä on nimeltään sosialhjelp, Ruotsis-
sa ekonomiskt bistånd ja Tanskassa kontanthjælp. 
Kaikissa näissä maissa tuki on tarkoitettu lyhyt-
aikaiseksi ja tilapäiseksi avuksi.4 
Kategorisilla sosiaaliavun etuuksilla tarkoite-
taan puolestaan tulonsiirtoja, jotka turvaavat tie-
tyille ryhmille, kuten työttömille tai yksinhuol-
tajille, viimesijaisen toimeentuloturvan. Pohjois-
maille on ollut ominaista, että järjestelmät ovat 
koostuneet yhdestä yleisestä, kaikille pienituloi-
sille viimesijaisen toimeentulon turvaavasta tues-
ta. Ryhmäkohtaisia avustuksia maissa ei perintei-
2.  Sosiaaliavustuksen käsitteen, kuten muunkaan sosiaa-
liturvan käsitteistön, käyttö ei ole yhdenmukaista. Heik-
ki Waris (1966, 163–167) käyttää käsitettä sosiaaliavustus 
ryhmäkohtaisista, ei vakuutusetuuksista, joista perhekus-
tannusten  tasoitukseen  tarkoitetut  lapsilisät  olivat  tär-
keimpiä. Wariksen määrittelyssä sosiaaliturva koostuu so-
siaaliavustuksesta,  sosiaalivakuutuksesta  ja  sosiaalihuol-
losta. Näistä ensimmäisen hän katsoi olevan ”myöhäsyn-
tyinen vesa sosiaaliturvan puussa” (Waris 1966, 167). 
3.  STM:n esitteessä (2007, 30) tosin lukee, että ”toimeen-
tulotuki ei ole osa suomalaista sosiaaliturvaa, vaan viime-
sijainen taloudellinen tuki”. 
4.  Bea Cantillon ja kumppanit (2004) käyttävät tällaisista 
kaikille pienituloisille  tarkoitetuista etuuksista nimitystä 
universaali sosiaaliavustus.
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sesti ole ollut, mikä on vastannut tasa-arvoa ko-
rostavan pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin 
periaatteetta.5 Yleisen ja kategorisen tuen lisäksi 
Eardley ja kumppanit (1996) erottavat kolman-
tena ryhmänä asumistuen ja muut erilliset pie-
nituloisille kohdennetut tulonsiirrot. Jokaisessa 
Pohjoismaassa on olemassa pienituloisille koh-
dennettuja asumistukijärjestelmiä.
Vähimmäisturvalle on ominaista tarvehar-
kintaisuus ja vähimmäistoimentulon turvaami-
nen. Tarveharkintaisessa tuessa otetaan huomi-
oon hakijan sen hetkinen taloudellinen tilanne, 
jossa hakijan ja hakijan suhteen elatusvelvollisen 
henkilön tulot ja usein myös varallisuus vähen-
tävät tukea. Tulojen ohella harkinta koskee myös 
tarvetta. Tarveharkinnan kautta etuus pyritään 
kohdentamaan pienituloisille tuen tarpeessa ole-
ville. Viimesijaisten etuuksien tavoitteena on vä-
himmäistulon turvaaminen. Työhön ja asumi-
seen pohjautuvalle sosiaalivakuutukselle on omi-
naista syyperusteisuus. Tietyn riskin, kuten työt-
tömyyden tai sairauden, kohdatessa toimeentulo 
turvataan ansiosidonnaisen turvan avulla tai pe-
rusturvan kautta, mikäli henkilöllä ei ole riittä-
vää työhistoriaa. Sosiaalivakuutusetuuksien saa-
minen edellyttää riskin toteutumista, viimesijai-
nen sosiaaliturva edellyttää sen sijaan toimeentu-
lo-ongelman osoittamista.
Kansainvälisissä vertailevissa tutkimuksissa 
Pohjoismaat on luokiteltu omaksi ryhmäkseen. 
Ryhmää on kutsuttu muun muassa residuaali-
seksi vähimmäisturvamalliksi, jolle ominaista on 
ollut vähimmäisturvaetuuksien pieni osuus so-
siaalimenoista ja etuuksien korkea taso (Løde-
mel & Schulte 1992; Eardley & al. 1996). Mal-
lia on lisäksi luonnehtinut tiukka tarveharkin-
ta: viimesijaiset etuudet on selkeästi kohdennettu 
yhteiskunnan pienituloisimmille6. Järjestelmään 
5.  Viime  vuosien  aikana  useammassa  Pohjoismaassa  on 
luotu  maahanmuuttajille  erillisiä  minimiturvaetuuksia, 
esimerkiksi  Tanskassa  säädettiin  vuonna  2001  alkuavus-
tuksesta (start hjælp). Se on tarkoitettu niille pienituloi-
sille,  jotka eivät ole asuneet Tanskassa vähintään seitse-
mää vuotta viimeisen kahdeksan vuoden aikana. Suomes-
sa tuli vuonna 2003 voimaan maahanmuuttajien erityis-
tuki.  Tukea  maksetaan  maahanmuuttajalle,  jolla  ei  ole 
oikeutta  täyteen  kansaneläkkeeseen.  Normaalista  kan-
saneläkkeestä  poiketen  siinä  huomioidaan  työeläkkeen 
ohella myös muut tulot sekä puolison tulot.
6.  Tiukka tarveharkinta on viime vuosien aikana Tanskas-
sa ja Suomessa on väljentynyt, sillä tätä nykyä molemmis-
sa maissa osa ansiotuloista jätetään ottamatta huomioon 
tulona viimesijaisessa sosiaaliturvassa asiakkaiden työnte-
on ja itsenäisen toimeentulon kannustamiseksi.
on liittynyt myös tiukka kontrolli. Pohjoismaissa 
toimeentulotuen järjestäminen on kuntien vas-
tuulla, ja sosiaalityö on ollut muita maita kiin-
teämmässä yhteydessä viimesijaiseen sosiaalitur-
vaan. (Lødemel & Schulte 1992; Bradshaw & 
Terum 1997.) Ivar Lødemel (1997) puhuukin 
hyvinvointivaltion paradoksista tarkoittaen tällä 
sitä, että institutionaalisissa pohjoismaisissa hy-
vinvointivaltioissa on hyvin residuaalinen viime-
sijainen sosiaaliturva. Jonathan Bradshaw ja Lars 
Inge Terum (1997) kyseenalaistavat artikkelis-
saan ”How Nordic is the Nordic  model”, miten 
hyvin pohjoismaisen hyvinvointivaltion periaat-
teet toteutuvat vähimmäisturvan kohdalla. Vii-
mesijaisen sosiaaliturvan järjestäminen on Poh-
joismaissa edelleen kuntien vastuulla, ja alueel-
liset erot voivat olla mittavia. Erot ovat suurim-
mat Norjassa, missä kunnat päättävät pitkälle tu-
en myöntämiskäytännöistä ja kansallisesti yhte-
näistä perusosaa ei ole käytössä.
1990-luvulla viimesijaisen sosiaaliturvan va-
rassa olevien määrä kasvoi etenkin Suomessa 
ja Ruotsissa. Viimesijaisen tuen tarpeen ja käy-
tön on todettu vahvasti korreloivan työttömyy-
den tason kanssa (ks. esim. Stenberg 1998; Saa-
rela 2003). Suomessa toimeentulotuen tarpeen 
ensisijaisena syynä on työttömyys ja työttömyy-
den aikaisen ensisijaisen sosiaaliturvan heikko-
us7. 1990-luvun puolivälin jälkeen tukea saavi-
en määrä on myönteisen talouskehityksen myö-
tä laskenut kaikissa neljässä Pohjoismaassa. Huo-
mionarvoista on kuitenkin se, että Suomessa toi-
meentulotuen saajia väestöstä on miltei kaksin-
kertainen verrattuna Norjaan, Ruotsiin tai Tans-
kaan (Nososcon vuosittaiset ”social protection” 
-tilastot)8.
Viimeisen kahdenkymmenen vuoden aika-
na vähimmäisturvajärjestelmät ovat olleet uu-
distusten kohteena Pohjoismaissa. Suomalaises-
sa 1990-luvun vähimmäisturvakeskustelussa on 
erotettu kaksi juonnetta: vuosikymmenen alku-
puolella virisi pyrkimys järjestelmän yksinkertais-
tamiseen, kun taas loppupuolelta lähtien tavoit-
teet painottuivat työhön aktivoinnin edistämi-
7.  Esimerkiksi  vuonna  2007  marraskuussa  toimeentulo-
tukea saaneista aikuisista yli puolet oli työttömänä. Toi-
meentulotukea saaneista kotitalouksista yli 40 prosenttia 
sai työmarkkinatukea. (Toimeentulotuki 2007.)
8.  Tuen  saajien  yhdenmukainen maiden  välinen  vertai-
lu on hyvin vaikeaa. Ajallisessa tarkastelussa järjestelmi-
en välinen vertailu vaikeutuu edelleen järjestelmään teh-
tyjen muutosten vuoksi.  
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seen ja kannustinloukkujen poistamiseen (For-
ma & al. 1999, 25; ks. myös Kuivalainen & al. 
2005). Samanlainen kehitys on löydettävissä 
muistakin Pohjoismaista. 1990-luvun vaihtees-
sa ja alkupuolella järjestelmiä pyrittiin yhdenmu-
kaistamaan, ja tavoitteena oli parantaa tuen saa-
jien tasa-arvoa vähentämällä kunnallista harkin-
nanvaraa.  Suomessa otettiin käyttö ns. laaja pe-
rusosa vuonna 1994, Ruotsissa kansallisesti yh-
teneviin perusosiin siirryttiin vuonna 1998. Toi-
sena yhtenevänä trendinä on aktivoinnin omak-
suminen osaksi vähimmäisturvajärjestelmää. Vii-
mesijaista vähimmäistuloa saaneilla on velvolli-
suus ottaa osaa kunnan järjestämään aktivoin-
titoimintaan vastineena tuen saannille.  Tukea 
voidaan alentaa, mikäli tuen saaja laiminlyö ak-
tivointivelvollisuuksiaan. Suomessa ja Tanskas-
sa on laissa asetettu tuen saajille selkeät oikeudet 
ja velvollisuudet aktivoinnin suhteen. Norjassa 
ja Ruotsissa aktivointia koskevat säädökset ovat 
yleisiä ja kunnille jää suuri harkinta toiminnan 
toimeenpanossa. (Hvinden & Johanssen 2007; 
ks. myös Lødemel & Trickey 2001.)
Vähimmäisturvajärjestelmien katsotaan ole-
van herkempiä heikennyksille (ks. Pierson 1994). 
Järjestelmät on kohdistettu yhteiskunnan pieni-
tuloisimmille, joiden organisoituminen on al-
haista ja poliittiset vaikutusmahdollisuudet hei-
kot. Tarveharkintaisten etuuksien heikentämis-
tä edesauttaa niiden heikko legitimaatio. Mie-
lipidetutkimukset ovat osoittaneet, että kansa-
laiset ovat halukkaimpia leikkaamaan nimen-
omaan tarveharkintaisista etuuksista (esim. For-
ma 1999). Etuuksien heikkoa kannatusta on se-
litetty muun muassa sillä, että etuuksien rahoitta-
jat ja saajat paikantuvat eri väestöryhmiin (Korpi 
1980). Myös päinvastaisia argumentteja on löy-
dettävissä. Paul Pierson (1994, 100−102) esittää 
esimerkiksi, että vähimmäisturvaetuudet voivat 
olla paremmin suojattuja, koska ne muodosta-
vat pienen osan kaikista sosiaalimenoista. Toisek-
si leikkaukset vähimmäisturvaetuuksiin saattavat 
olla epäsuosittuja sen vuoksi, että ne kohdistuvat 
yhteiskunnan huono-osaisimmille.  Tutkimukset 
1990-luvun tilanteesta osoittivat, että tarvehar-
kintaisiin etuuksiin kohdistettiin Pohjoismaissa 
vähemmän leikkauksia kuin muihin tulonsiirtoi-
hin (Timonen 2003, 145; Nelson 2003, 70, 82).
Aineisto ja menetelmät
Keskeisiä indikaattoreita vertailevassa tulonsiir-
tojärjestelmien tutkimuksessa ovat olleet insti-
tuution ominaisuudet ja järjestelmien tuotokset. 
Artikkelissa käytetään näitä perinteisiä vertaile-
van tutkimuksen indikaattoreita: institutionaa-
lisen rakenteen kohdalla tarkastellaan tuen tasoa 
ja tuotoksia mitataan puolestaan köyhyysasteella 
ja köyhyyttä vähentävällä vaikutuksella.
Artikkelissa käytetään kahta kansainvälistä tu-
loaineistoa. Tuen tasoa arvioidaan Tukholman 
yliopistossa työskentelevän Kenneth Nelsonin 
kokoamalla SaMip-aineistolla (Social Assistance 
and Minimum Income Protection Interim Data-
set), joka sisältää tietoa pienituloisten kotitalo-
uksien etuuksista. Aineisto on saatavilla 34 teol-
lisuusmaasta vuosilta 1990−2009. Tietokanta on 
vapaa ja ladattavissa SOFI:n  kotisivuilta (www2.
sofi.su.se/~kne/). Tietokannan tulomuuttujat on 
rakennettu kolmen esimerkkitapauksen avul-
la. Vähimmäisturvaetuudet on laskettu kolmel-
le perhetyypille: yksinasuvalle, kahden lapsen 
yksinhuoltajalle ja kahden vanhemman ja kah-
den lapsen lapsiperheelle. Lasten oletetaan ole-
van 7- ja 14-vuotiaita. Artikkelissa käytetään näi-
den kolmen esimerkkiperheen painottamatonta 
keskiarvoa.  Esimerkkitapausten oletuksena on, 
että kotitalouden täysi-ikäiset jäsenet ovat työ-
ikäisiä työttömiä, joilla ei ole oikeutta ansiosi-
donnaisiin etuuksiin. Asumismenojen oletetaan 
vastaavan yksinasuvilla yhden makuuhuoneen, 
yksinhuoltajan kahden makuuhuoneen ja kah-
den vanhemman lapsiperheellä kolmen makuu-
huoneen asunnon keskimääräistä vuokraa kun-
nan omistamassa vuokra-asunnossa. Tehdyt ole-
tukset vastaavat aiemmissa tutkimuksissa käytet-
tyjä oletuksia (ks. esim. Eardley & al. 1996; Kui-
valainen 2004).
SaMip-aineisto mahdollistaa laskennallisen 
vähimmäisturvatason vertailun.  Laskennallisuu-
della viitataan siihen, että esimerkkitapauksille 
on laskettu olemassa olevien säädösten pohjal-
ta laskennallinen vähimmäisturvan taso. Tason 
muutosta tarkastellaan suhteessa yleiseen hinta-
tasoon ja ansiotulojen kehitykseen9. Vertailuvuo-
tena käytetään vuotta 1990.
Toisena aineistona on Luxemburgin tuloai-
neisto (Luxembourg Income Study, LIS). LIS-
9.  Ks. muuttajista enemmän SaMip-aineisto. 
382          YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 75 (2010):4
tietokanta sisältää vertailukelpoisia yksilötason 
tuloaineistoja yli 30 maasta kolmelta eri vuosi-
kymmeneltä. Se kattaa tuhansia kotitalouksia si-
sältäen tiedot niiden tulojen muodostumisesta. 
(Ks. lisää aineistosta www.lisproject.org.) Aineis-
to mahdollistaa yksittäisten tulonsiirtojärjestel-
mien, esimerkiksi vähimmäisturvaetuuksien tuo-
tosten tarkastelun. LIS-aineistossa on valmiiksi 
rakennettuja tulomuuttujia. Artikkelissa käyte-
tään tarveharkintaisista vähimmäisturvaetuuk-
sista koostuvaa MEANSI-tulomuuttujaa.  Suo-
messa tähän muuttujaan on luokiteltu toimeen-
tulotuki, työmarkkinatuki, yleinen ja eläkkeen-
saajan asumistuet, opiskelijan asumislisä ja soti-
lasavustus.  Kolmessa muussa Pohjoismaassa ky-
seiseen muuttajaan on luokiteltu pääsääntöises-
ti yleinen sosiaaliavustus, turvapaikanhakijoille 
ja maahanmuuttajille myönnetty tuki sekä asu-
mistuki. Käytetyt maakohtaiset aineistot on esi-
telty taulukossa 1.
Aineiston avulla pystytään tarkastelemaan vä-
himmäisturvaa saaneiden kotitalouksien köy-
hyysastetta. Köyhyys määritellään suhteellisella 
tulometodilla. Köyhäksi määritellään ne kotita-
loudet, joiden käytettävissä olevat tulot ovat al-
le 60 prosenttia mediaanituloista. Kotitaloudet, 
joiden käytettävissä olevien tulojen arvo on nol-
la tai negatiivinen, on poistettu analyyseista. Eri-
kokoisten kotitalouksien tulot tehdään vertailu-
kelpoiseksi ns. Atkinsonin skaalalla, jossa skaa-
laetu vastaa kotitalouden jäsenten lukumäärän 
neliöjuurta. Vähimmäisturvan köyhyyttä vähen-
tävää vaikutusta arvioidaan ns. standardimene-
telmällä. Menetelmässä vähimmäisturvaetuuksi-
en absoluuttinen vaikutus on määritelmällises-
ti käytettävissä olevien tulojen perusteella laske-
tun köyhyysasteen ja käytettävistä olevista tulois-
ta vähennetyn vähimmäisturvaetuuksien perus-
teella lasketun köyhyysasteen erotus. Tarkastelu-
tapa osoittaa, miten laajaa köyhyys olisi ilman 
olemassa olevia vähimmäisturvaetuuksia. Tämän 
pohjalta voidaan laskea, missä määrin olemassa 
olevat vähimmäisturvaetuudet vähentävät köy-
hyyttä. Suhteellinen vaikutus kertoo absoluutti-
sen muutoksen vähimmäisturvaetuuksia edeltä-
vään köyhyysasteeseen. Artikkelissa vähimmäis-
turvaetuuksien vähentävää vaikutusta tarkastel-
laan tukea saavien kotitalouksien keskuudessa10.
Muutosanalyysin ohella on tärkeää tarkastella 
myös maittaisia eroja turvan tasossa ja köyhyy-
den vähentävän vaikutuksen suuruudessa. Näin 
voidaan tarkastella, minkälaisia vaikutuksia muu-
toksilla on ollut tuen tasoon, tuen saajien köy-
hyyteen ja tuen köyhyyttä vähentävään vaiku-
tukseen.  Tuloksissa raportoidaan ajallinen kehi-
tys sekä verrataan maittaisia eroja tasoissa vuosi-
na 1990 ja 2005.  
Tulokset 
Vähimmäisturvan taso 
Etuuksien tavoitteena on turvata kohtuullinen 
vähimmäistoimentulo. Jotta etuudet pystyisivät 
toteuttamaan tätä funktiota, tulisi niiden tason 
seurata yleistä hintakehitystä. Kuviossa 1 tarkas-
tellaan vähimmäisturvan tasoa suhteessa kulutta-
10.  Väestötason  tarkastelua  (tukien köyhyyttä vähentä-
vän vaikutuksen kumuloitumista väestötasolle) ei sisälly-
tetä  artikkeliin.  Kuva  vähimmäisturvajärjestelmien  köy-
hyyttä  vähentävästä  vaikutuksesta  väestötasolla  on  hy-
vin  samanlainen kuin  tukea  saavienkin keskuudessa, ei-
kä merkittäviä maittaisia eroja esiinny.  
Vuosi Kotitalouksien 
lukumäärä
Norja
1991 8 072
1995 10 127
2000 12 919
2004 13 131
Ruotsi
1992 12 484 
1995 16 260
2000 14 491
2005 16 268
Suomi
1991 11 754
1995 9 262
2000 10 423
2004 11 229
Tanska
1992 12 895
1995 80 071
2000 82 062
2004 83 409
Taulukko  1. Maakohtaiset  aineistot  LIS-tieto-
kannassa
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jahintojen kehitykseen. Vähimmäisturvan tason 
kehityksessä on löydettävissä jonkin verran eroja 
maiden välillä. Norjassa ja Tanskassa turvan taso 
on noussut nopeammin kuin yleinen hintataso, 
ja siten etuuksien reaalitaso on parantunut jon-
kin verran. Ruotsissa ja Suomessa etuuksien taso 
suhteessa kuluttajahintojen kehitykseen on py-
synyt suhteellisen muuttumattomana.  Se, mi-
ten hyvin tuen taso seuraa yleisen hintatason ke-
hitystä, liittyy pitkälti etuuksien indeksointikäy-
täntöihin sekä yleisemmin tapoihin, joilla etuuk-
sien taso pyritään pitämään ajanmukaisena. Suo-
messa tulonsiirtojen indeksisuojaa heikennettiin 
1990-luvulla, ja etenkin pienituloisten kohdalla 
tulonsiirrot ovat hiljalleen leikkaantuneet ja su-
pistuneet (Honkanen 2006). 
Maiden välillä oli 1990-luvun alussa hyvin pie-
niä eroja vähimmäisturvan tasossa.  Taso (kol-
men perhetyypin painottamaton keskiarvo) oli 
keskimäärin noin 1 100 euroa kuussa. Tarkaste-
luajanjakson lopussa maiden välillä on löydettä-
vissä suurempia eroja. Maat jakaantuvat kahteen 
ryhmään. Suomessa ja Ruotsissa vähimmäistur-
van keskimääräinen taso on noin 20 prosenttia 
alhaisempi kuin Norjassa tai Tanskassa.  
Vähimmäisturvan tason heikentyminen tulee 
selvästi esille, kun etuuksien tasoa tarkastellaan 
suhteessa ansiotason kehitykseen (kuvio 2). Jo-
kaisessa maassa vähimmäisturvan taso on jäänyt 
selkeästi jälkeen ansiotulojen kehityksestä. Suh-
teessa ansiotulojen kehitykseen vähimmäistur-
van taso on heikentynyt noin 20 prosenttia. Eni-
ten taso on laskenut Ruotsissa (23 %) ja vähiten 
Tanskassa (11 %). 1990-luvun alkupuolella vä-
himmäisturvan taso suhteessa ansiotuloihin itse 
asiassa parani. Tämä on seurausta ennen muuta 
siitä, että taloudellisen taantuman aikana kotita-
louksien palkka- ja ansiotulot laskivat, ei siitä, et-
tä tuen tasoon olisi maissa tehty korotuksia. Vä-
himmäisturvaetuuksien heikentyminen suhtees-
sa ansiotuloihin on ollut huomattavaa 1990-lu-
vun puolivälistä lähtien. Ansiotulot kasvoivat 
voimakkaasti jokaisessa Pohjoismaassa tuona ai-
kana. Vähimmäisturvaetuuksiin ei sen sijaan ole 
tehty tuona aikana korotuksia, minkä vuoksi vä-
himmäisturvan tason on jäänyt jälkeen yleisestä 
elintason noususta.
Vähimmäisturvaa saaneiden kotitalouksien 
köyhyys
Jokaisessa maassa turvaa saavien köyhyys on kas-
vanut tarkasteluajanjakson aikana (kuvio 3). 
Kun 1990-luvun alussa keskimäärin viidennes 
tukea saavista kotitalouksista määrittyi köyhäk-
si Pohjoismaassa, osuus oli vuoteen 2005 men-
nessä noussut yhteen kolmannekseen. Kiinnos-
tavaa on, että vähimmäisturvaa saaneiden köy-
hyys ei Norjaa lukuun ottamatta kasvanut talo-
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Kuvio 1. Vähimmäisturvan taso suhteessa ylei-
seen hintatasoon 1990−2005
Kuvio 2. Vähimmäisturvan  tason kehitys  suh-
teessa ansiotasokehitykseen (1990=100)
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udellisen taantumaan aikana 1990-luvun alku-
puolella. Köyhyyden kasvu ajoittui ensisijaises-
ti 1990-luvun loppupuolelle, jolloin maissa elet-
tiin voimakasta talouskasvun aikaa ja tukea saa-
vien määrä laski.
Kehitys ilmentää tietynlaista polarisaatiota 
– entistä pienempi osuus väestöstä sai tukea ja 
suurempi osa heistä eli köyhyydessä samalla, kun 
muun väestön keskiansiot nousivat tuntuvasti. 
Kasvanut köyhyys vähimmäisturvaa saavissa ko-
titalouksissa ei vastaa perinteisen pohjoismai-
sen hyvinvointivaltiomallin ominaisuutta, jon-
ka tavoitteena on ollut kohtuullisen toimeentu-
lon turvaaminen eri väestöryhmille ja sitä kaut-
ta suojata kaikkein pienituloisimmat väestöosat 
köyhyydeltä.
Köyhyys vähimmäisturvaa saaneiden kotitalo-
uksien keskuudessa on noussut eniten Norjassa 
ja vähiten Tanskassa. Suomi edustaa tässä vertai-
lussa pohjoismaista ”keskiluokkaa”.  Kun tarkas-
tellaan köyhyysasteita maittain, Suomi pärjää hy-
vin. Vuonna 1990 tukea saavien köyhyysaste oli 
vähäisintä Suomessa ja Norjassa (17 %) ja ylei-
sintä Tanskassa (28 %).  Vuoden 2005 tienoil-
la köyhyys oli puolestaan alhaisinta Suomessa ja 
Tanskassa (34 %) ja korkeinta Norjassa (43 %).
Köyhyyden tiedetään viimeaikaisten tutki-
musten valossa kasvaneen useassa OECD-maas-
sa (OECD 2008). Kiinnostavaa onkin tarkastel-
la, miten köyhyys on kasvanut eri väestöryhmis-
sä. Vertaamalla vähimmäisturvaa saaneiden ko-
titalouksien köyhyysastetta muun väestön köy-
hyysasteeseen voidaan tarkastella tukea saaneiden 
kotitalouksien köyhyysriskiä suhteessa ei-tukea 
saaneisiin kotitalouksiin. Köyhyysriski on tukea 
saaneen kotitalouden köyhyysaste jaettuna ei-tu-
kea saaneen kotitalouden köyhyysasteella. 
Kaikissa maissa vähimmäisturvaa saaneilla ko-
titalouksilla on selvästi korkeampi köyhyysriski 
kuin ei-tukea saaneilla kotitalouksilla.  Riski on 
kasvanut huomattavasti tarkasteluajanjakson ai-
kana. 1990-luvun alussa tukea saanut kotitalous 
oli keskimäärin noin kaksi kertaa useammin köy-
hyydessä (2,3) kuin ei-tukea saanut kotitalous. 
Viisitoista vuotta myöhemmin tuen saajien köy-
hyysriski oli noussut viisinkertaiseksi (4,8).  Suo-
messa tuen saajien köyhyysriski on pohjoismaista 
keskiluokkaa (2,1 / 4,8). Analyysi antaa evidens-
siä tietynlaisesta polarisaatiosta – vähimmäistur-
vaa saaneiden ja ei-turvaa saaneiden välillä on ai-
empaa suurempia eroja köyhyydessä.
Vähimmäisturvan köyhyyttä vähentävä 
vaikutus  
Vähimmäisturvajärjestelmien tavoitteena on es-
tää kansalaisten putoaminen köyhyyteen (Ditch 
1999). Pohjoismaat ovat perinteisesti onnis-
tuneet tässä tehtävässä hyvin (Behrendt 2002; 
Sainsbury & Morrissens 2002).  Kasvanut köy-
hyys kuitenkin osoittaa, että vähimmäisturvajär-
jestelmät eivät takaa enää riittävää turvaa köy-
hyyttä vastaan.  Seuraavaksi tarkastellaankin, mi-
ten vähimmäisturvajärjestelmien köyhyyttä vä-
hentävä vaikutus on kehittynyt maissa vuodesta 
1990 vuoteen 2005 (kuvio 4).
Vaikka tulokset osoittavat köyhyyden kasva-
neen tuen saajien keskuudessa, on vähimmäistur-
van köyhyyttä vähentävä vaikutus laskenut kui-
tenkin vain vähän. Siinä, missä vähimmäisturvan 
etuudet vähensivät köyhyyttä tuensaajien joukos-
sa 1990-luvun alussa noin 41 prosentilla, aleni 
köyhyys tukien ansioista 37 prosentilla vuonna 
2005. Tulonsiirtojärjestelmien köyhyyttä vähen-
tävää vaikutusta tarkasteltaessa on tärkeää huo-
mioida muidenkin tekijöiden vaikutus.  Väes-
törakenteella ja ennen muuta työmarkkinatilan-
teella on oma vaikutuksensa. Vähimmäisturva-
järjestelmien tehokkuus köyhyyden poistamises-
sa riippuu tuen tason ohella myös tuen saantieh-
doista ja käyttöasteesta. Tulonsiirtojärjestelmän 
köyhyyttä vähentävän vaikutuksen tutkiminen 
Kuvio  3.  Vähimmäisturvaa  saaneiden  kotita-
louksien köyhyysaste 1990–2005 
Tanska
Suomi
Ruotsi
Norja
%
0
5
10
15
20
25
30
35
40
45
1990 1995 2000 2005
YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 75 (2010):4          385
ns. standardimenetelmällä on aina hypoteettista, 
koska siinä tarkastellaan kuvitteellista tilannet-
ta, jossa tarkastelun kohteena olevia järjestelmiä 
ei ole olemassa. Käytetty menetelmä ei huomi-
oi käyttäytymisvaikutuksia. Menetelmä on kui-
tenkin vakiintunut tapa tällaisissa tutkimuksissa. 
Suomi sijoittuu köyhyyttä vähentävän vaikutuk-
senkin osalta Pohjoismaiden keskikastiin.  Sekä 
1990-luvun alussa että vuonna 2005 suomalai-
nen vähimmäisturvajärjestelmä vähensi köyhyyt-
tä tuen saajien keskuudessa hieman tehokkaam-
min kuin vastaava norjalainen järjestelmä, mut-
ta selkeästi vähemmän kuin vastaavat järjestelmät 
Tanskassa ja Ruotsissa.
Kun katsotaan tukea saavien köyhyysastetta 
ennen vähimmäisturvaetuuksien saamista, kaikil-
le maille yhteinen piirre on tuen saajien kasvanut 
köyhyys.  Kun 1990-luvun alussa reilu kolman-
nes (36 %) tukea saavista kotitalouksista määrit-
tyi köyhäksi ennen tuen saantia, oli osuus nous-
sut vuoteen 2005 mennessä yli puoleen (58 %). 
Tulos ilmentää, että kaikissa Pohjoismaassa tu-
en piirissä olevat kotitaloudet ovat aiempaa köy-
hempiä ja että tuki kohdistuu entistä pienituloi-
semmille kotitalouksille. Niin ikään tulos antaa 
osaltaan tukea kasvaneesta polarisaatiosta. Kehi-
tys näyttäisi olevan ominaista kaikille Pohjois-
maille.
Johtopäätökset ja pohdinta
Artikkelissa tarkasteltiin vähimmäisturvan tason, 
tukea saavien köyhyyttä ja köyhyyttä vähentävän 
vaikutuksen kehitystä 1990-luvun alusta vuo-
teen 2005 neljässä Pohjoismaassa. Artikkelia mo-
tivoi kiinnostus siitä, miten Suomi pärjää poh-
joismaisessa vertailussa. Kansalliset tutkimukset 
ovat osoittaneet vähimmäisturvan tason heiken-
tyneen ja sen piirissä elävien kotitalouksien köy-
hyyden kasvaneen. Kansainvälistä vertailevaa tie-
toa aiheesta ei ole kuitenkaan ollut, ja keskustelu 
on nojannut pitkälti kansalliseen tietoon. Tulok-
set osoittivat suomalaisen vähimmäisturvajärjes-
telmän kestävän suhteellisen hyvin pohjoismai-
sen vertailun. Vähimmäisturvan heikentynyt ta-
so ja tuensaajien kasvanut köyhyys ovat ominais-
ta kaikille Pohjoismaille. Tässä tarkastelussa Suo-
mi näyttäisi siis olevan edelleen osa pohjoismais-
ta hyvinvointivaltioperhettä.
Artikkelin tulokset nostavat esiin pohjoismai-
sen hyvinvointimallin nykytilan. Mallin keskei-
senä ominaisuutena on ollut kohtuullisen toi-
meentulon turvaaminen kaikille yksilöille. Kan-
tavana ideana on ollut tasa-arvoinen yhteiskun-
ta, jossa on pyritty mahdollistamaan jokaisen yk-
silön osallistuminen yhteiskunnassa vallalla ole-
vaan elintasoon. Viime vuosikymmenen kehi-
tys kyseenalaistaa tämän perinteisen ideologian 
toimivuuden ja nostaa osaltaan esiin sen, missä 
määrin voidaan enää puhua perinteisestä poh-
joismaisesta mallista.
Toisessa tutkimushankkeessa (Kuivalainen & 
Nelson 2009) olemme tutkineet pohjoismaisia 
vähimmäisturvajärjestelmiä suhteessa eräisiin 
muihin OECD-maihin. Tutkimustulokset osoit-
tavat Pohjoismaiden edelleen erottuvan omana 
ryhmänään. Tuen tason lasku ja köyhyyden kas-
vu ovat yhteisiä ominaisuuksia kaikille läntisille 
teollisuusmaille. Vaikka erot maaryhmien välillä 
ovatkin kaventuneet (muun muassa tuen saajien 
köyhyysasteen kohdalla), on vähimmäisturvan 
taso Pohjoismaissa keskimäärin korkeampi, tuen 
saajien köyhyys vähäisempi ja tuen köyhyyttä vä-
hentävä vaikutus suurempi. Pohjoismaisten hy-
vinvointivaltion erityisyys ilmenee yhä suhteessa 
muihin hyvinvointivaltioihin, mutta ei yhtä sel-
västi kuin aiempina vuosina suhteessa pohjois-
maisen hyvinvointivaltion ideaalimalliin. Yksit-
täisten maiden välillä on kuitenkin huomatta-
via eroja, jotka keskiarvoihin perustuva tarkas-
Kuvio 4. Vähimmäisturvajärjestelmien köyhyyt-
tä vähentävä vaikutus 1990–2005
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telu peittää. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa vä-
himmäisturvan taso on merkittävästi noussut 
2000-luvulla ja vastaavasti vähimmäisturvaa saa-
neiden köyhyys on laskenut. Tuen tasossa Iso-
Britannia on jopa ohittanut pohjoismaisen hy-
vinvointivaltiomallin mallimaan, Ruotsin.
Vähimmäisturvan tason ja riittävyyden lasku 
on yhteistä niin Pohjoismaille kuin useimmille 
muillekin läntisille teollisuusmaille. Tämä ha-
vainto nostaa vähimmäisturvan roolin uudelleen 
pohdittaviksi. Kysymys tuen tasosta kietoutuu 
siihen, painotetaanko tuen absoluuttista vai suh-
teellista riittävyyttä. Pohjoismaissa sosiaaliturvaa 
on – arvioitu perinteisesti ainakin – suhteellisten 
tasojen kautta. Liberalistisissa maissa suhteellis-
ta tasoa merkittävämpää on ollut turvan abso-
luuttinen taso.
Useimmissa maissa vähimmäisturvaetuuksien 
taso on sidottu yleisen hintatason, eikä ansiotu-
lojen kehitykseen. Ansiotulojen voimakkaan kas-
vun ja väestön keskitulojen nousun myötä vä-
himmäisturvaetuuksien taso on jäänyt jälkeen. 
Yleinen talouskehitys tulisi paremmin huomioi-
da vähimmäisturvaetuuksien tasossa. Sekä kan-
sallisissa (esim. Honkanen 2006, 151) että kan-
sainvälisissä (esim. Nelson 2009) tutkimuksissa 
on ehdotettu tulonsiirtojen sitomista ansiokehi-
tykseen. Myös EU:n neuvoston antamassa suo-
situksessa asetetaan yhdeksi tavoitteeksi se, että 
sosiaalietuuksien saajille suunnataan osuus ko-
ko väestön elintason noususta11.  Näin voidaan 
varmistaa vähimmäisturvaetuuksien kohtuul-
linen taso.  Sata-komitea ehdottaa raportissaan 
perusturvaetuuksien sitomista kuluttajahinto-
jen muutosta kuvaavaan indeksiin. Tämän pa-
rannuksen hallitus on päättänyt toteuttaa maalis-
kuusta 2011 alkaen.  Ehdotus ei kuitenkaan kos-
ke viimesijaista toimeentulotukea.
Köyhyyden laajuuden ja siinä tapahtuneiden 
muutosten on nähty indikoivan paitsi väestön 
elinoloja myös hyvinvointivaltioiden onnistunei-
suutta. Kun otetaan huomioon tuensaajien kas-
vanut köyhyys, on ilmeistä, että vähimmäisturva-
järjestelmät ovat onnistuneet tehtävässään aiem-
paa huonommin. Keskeinen syy on vähimmäis-
turvan suhteellisen tason heikentyminen.  Viime 
vuosikymmenien kehitys ilmentää yhteiskunnan 
polarisaatiota. Samaan aikaan kun väestön keski-
määräinen elintaso on noussut ja suurella osalla 
väestöstä menee aiempaa paremmin, niin samalla 
entistä pienempi osa väestöstä saa toimeentulotu-
kea ja suurempi osa heistä elää köyhyydessä. Kun 
samalla tiedetään, että pienituloisuus on pitkitty-
nyt (Tilastokeskus 2008) ja toimeentulotuen pit-
käaikaisasiakkuus on lisääntynyt, olisi olennaista 
saada syvällisempää tietoa vähimmäisturvan va-
rassa elävien elinoloista ja toimeentulosta. Tietä-
mys etenkin niiden perheiden elinoloista, jotka 
ovat vähimmäisturvan pitkäaikaisasiakkaita, olisi 
arvokasta. Näin voitaisiin kattavammin arvioida 
järjestelmän toimivuutta sekä siinä tapahtunei-
den muutosten vaikutusta yksilötasolla.
Tulokset implikoivat, että vähimmäisturvan 
rooli olisi aiempaa enemmän nimensä mukaises-
ti ainoastaan vähimmäistulon turvaaminen. On 
kyseenalaista, takaavatko perus- ja vähimmäis-
turva tällä hetkellä Suomessa perustuslain hengen 
mukaisen sosiaalisesti hyväksyttävän elintason – 
sellaisen tason, joka ei poikkea liiaksi väestön 
keskimääräisestä elintasosta. Enemmistö suoma-
laisista katsoo toimeentulotuentason olevan lii-
an matala12. Päätöksentekijöille artikkelin tulok-
set voivat antaa välineen legitimoida toteutunut-
ta politiikkaa: vähimmäisturvan laskenut taso ja 
sen varassa elävien köyhyyden kasvu on yleismaa-
ilmallinen ilmiö. Pitkäaikaisesti vähimmäistur-
vaetuuksien varassa eläneelle tieto muiden mai-
den vastaavasta kehityksestä ja pohjoismaalais-
ten ”veljien” samanlaisesta tilanteesta ei lohduta.
11.  Council  Recommendation  of  27  July  1992  on  the 
convergence of  social protection objectives and policies 
(92/442/EEC)
12.  Tekijän  omat  laskelmat  Turun  yliopiston  sosiaalipo-
litiikan  laitoksen  konsensuaaliseen  köyhyysmittaukseen 
perustuvasta survey-aineistosta
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ENgliSh SummARy
Susan Kuivalainen: How does minimum income pro-
tection in Finland compare in a Nordic perspective? 
Analyses of minimum income protection levels and 
anti-poverty effects in the Nordic countries 1990–2005 
(Kestääkö suomalainen vähimmäisturva pohjoismai-
sen vertailun? Vertaileva analyysi vähimmäisturvan 
tasosta ja sen köyhyyttä ehkäisevästä vaikutuksesta 
neljässä Pohjoismaassa 1990–2005)
There has been much discussion in the past few 
years about the level of minimum income protection 
in Finland. Research has shown that the benefits have 
declined and that poverty among benefit recipients 
has increased. The debate so far has been based mainly 
on national data, with no access to comparative 
information. 
This article aims to determine whether benefit levels 
are declining in all the Nordic countries or whether 
this phenomenon is limited to Finland, which is 
known as the poor cousin of the Nordic welfare 
regime. The article provides up-to-date longitudinal 
analyses of minimum income protection. Its main 
focus is on institutional structures (benefit levels) and 
outcomes (poverty among recipients and anti-poverty 
effects). The data are drawn from the SaMip database 
and LIS dataset. 
The results show evidence of declining benefit levels 
and increased poverty in all four Nordic countries. In 
other words Finland does not constitute a deviant 
case; on the contrary it fares rather well in a Nordic 
comparison. 
KEywoRdS 
minimum income, Nordic countries
